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1. Preliminari: scopo dello scritto e premessa metodologica. — Uno 
dei problemi che più sono stati al centro del dibattito politico, nei tre anni 
che hanno preceduto lo svolgimento del primo referendum abrogativo del- 
la nostra storia costituzionale, concerne la possibilità per il Parlamento di 
abrogare in tutto o in parte quelle leggi di cui è stata regolarmente depo- 
sitata richiesta di referendum a cura dei soggetti abilitati a norma del- 
l’art. 75 cost. e, nella fattispecie, a cura di 500 mila o più elettori. In ter- 
mini più precisi la disputa verte sulla conformità o meno alla Costitu- 
zione dell’art. 39 della 1. 25 maggio 1970 n. 352, laddove si stabilisce che « se 
prima della data dello svolgimento del referendum la legge o l'atto avente 
forza di legge o le singole disposizioni di essi cui il referendum si riferisce 
siano stati abrogati, l'Ufficio centrale per il referendum dichiara che le 
operazioni relative non hanno più corso». 
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Proprio in rapporto a tale previsione, alla fine della quinta legislatura, - 
fu presentata al Senato una proposta diretta ad apportare parziali cam- 
biamenti al testo della legge Fortuna-Baslini istitutiva del divorzio. Le vi- 
cende connesse con l’iniziativa della sen. Carrettoni sono troppo note per- 
ché si debba rievocarle in questo scritto. Basti solo ricordare che « dichia- 
ratamente » un simile progetto si prefiggeva l’obiettivo di creare le condi 
zioni necessarie per evitare l'effettuazione di un referendum giudicato as- 
sai pericoloso per le «tensioni» che avrebbe potuto suscitare a turbamento 
della « pace religiosa » e dello stesso « più generale quadro democratico >, 
che rischiava di essere gravemente scosso da «contrapposizioni atte a de- 
terminare profonde lacerazioni » (!). 

Ora che sono trascorsi diversi mesi dalla tanto paventata chiamata alle 
urne dei cittadini, l'esito della quale non ha dato origine ad alcuno degli 
sconvolgimenti politici e sociali temuti, c nel momento in cui tutte le po- 
lemiche conseguenti paiono sopite, riteniamo opportuno riprendere in esa- 
me la questione sopramenzionata che, per la sua ampiezza, investe gran 
parte della problematica relativa alla natura ed al rilievo nel nostro ordi- 
namento del referendum abrogativo, alla sua incidenza sulla forma di go- 
verno e sullo stesso sistema politico. 

Lo scopo di questa ricerca è soprattutto quello di individuare la cornice 
storica in cui una simile problematica si inserisce, al fine di cogliere, poi, 
il significato delle soluzioni prospettate e delle tendenze che si vanno de- 
lineando sul tema che ci accingiamo ad affrontare. 

Pur non prescindendo dall’esigenza di garantire un’interpretazione lo- 
gica e sistematica del « parametro » costituito dal dettato della Carta fon- 
damentale, ci proponiamo di tener sempre presente il dato politico e so- 
ciologico sottostante, consapevoli della reciproca integrazione tra precetti 
giuridici e comportamento dei destinatari degli stessi: 12 primzzs le forze 
politiche e sociali prevalenti nel Paese dalle quali dipende, in massima . 
parte, l'effettiva attualizzazione delle prescrizioni costituzionali. Ci pare 
infatti, relativamente a questa prospettiva, tuttora accettabile la concezione 
della « Costituzione in senso materiale », ove non si voglia misconoscere la 
natura di compromesso della Costituzione formale e i limiti sostanziali 
della sua forza normativa, che può essere garantita, di fatto, dal concreto 
svolgersi dei rapporti tra i centri di potere istituzionali e politici, dall’evo- 
luzione o dal cangiamento di determinate situazioni storiche e dalla pretesa 


(1) Così nella relazione introduttiva alla proposta di legge cit., doc. sen. 
1. 2014, 8 
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di quelle che sono state efficacemente definite «controforze » (È), che si 
pongono in alternativa all’egemonia delle classi dominanti. 

In questo senso si parla di « condizionamento » del diritto costituzio- 
nale da parte della «sua reale operatività» e si afferma l’identificazione 
tra «la valutazione giuridica attinente al dover essere e quella concernente 
l'essere» (°). E, invero, rivolgersi alla Costituzione come a un sakraler 
Gebotsrang — per usare la felice espressione di un autore tedesco (*) — 
e, cioè, attribuire a questa il ruolo quasi mitico di fonte di imperativi cate- 
gorici avulsi da ogni contesto storico, politico e sociale (nell’ambito del 
quale solamente si manifesta la funzione non semplicemente di suprema- 
zia, ma anche di garanzia della Costituzione stessa), sarebbe un'impresa fo- 
riera di ben aridi risultati: soprattutto quando ci si vuole impegnare in una 
indagine intorno a quelle disposizioni che stabiliscono controlli, contrap- 
pesi al potere degli organi costituzionali ove si forma la volontà politica. 


2. La posizione (attuale) dei partiti politici nei confronti dell'istituto 
del referendum abrogativo; in particolare, l'atteggiamento delle forze po- 
litiche di opposizione (il PCI) e di maggioranza (la DC). — Le brevi os- 
servazioni metodologiche sopra formulate trovano una loro ragione e con- 
ferma proprio in uno studio sul referendum abrogativo, se si analizza la 
posizione ufficiale assunta dai partiti verso l’istituto al momento della sua 
attuazione e successivamente alla conclusione dell’« episodio » del 12 mag- 
gio; e se, poi, si confrontano gli orientamenti emersi con le motivazioni da 
cui presero le mosse i costituenti per l’elaborazione e la definizione del «ti- 
po» di democrazia che avrebbe dovuto qualificare in un certo modo il 
nostro ordinamento. 

Possiamo assumere come estremamente indicativo l'atteggiamento del 
Pci. Questo partito, infatti, è sempre rimasto all’opposizione e, quindi, do- 
vrebbe in teoria essere più interessato e sensibile di altre formazioni agli 
strumenti di democrazia diretta, utilmente impiegabili per contestare, an- 
che al di fuori degli organi rappresentativi tradizionali, l'indirizzo politico 
della maggioranza di governo. E, in effetti, quando le Camere approva- 


(2) L'espressione, come è noto, è del MortatI, (Note introduttive a uno studio 
sui partiti politici nell'ordinamento italiano, in Scritti-Orlando, II, Padova, 1957, 138), 
il quale la riprende nel significato di cui nel testo in Istituzioni di diritto pubblico, 
I, Padova, 1969, 35. 

(3) Spagna Musso, Osservazioni per uno studio del diritto costituzionale quale 
struttura sociale, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1972, 56. 

(9) Hennis, Verfassung und VerfassungswirKlichkeit, Tubingen, 1968, 21, 
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rono le norme integrative dell’art. 75 cost., gli esponenti comunisti giu- 
stificarono il loro voto contrario ad esse con una valutazione assai severa 
del testo ora in vigore, le disposizioni del quale vennero considerate ina- 
deguate e addirittura avverse nella sostanza al dettato costituzionale, nella 
misura in cui incidono negativamente sul potere dei cittadini di utilizzare 
tale mezzo di partecipazione politica (È). In seguito, però, una simile presa 
di posizione non ha impedito al Pci di dissociarsi da tutte le iniziative volte 
a promuovere richieste di referendum abrogativi di leggi pur invise a que- 
sto stesso partito (9); il quale, sconfessando le suddette mobilitazioni, ha 
puntualmente rivolto drastiche censure proprio a tale istituto, ricorrendo al 
quale si viene indirettamente a disconoscere il ruolo egemone di media- 
zione delle forze politiche ritenute, in pratica, l’espressione più immediata 
e tendenzialmente esclusiva della sovranità popolare (7). 

Ulteriore precisazione e, oseremmo dire, consacrazione della reticenza 
comunista verso il referendum abrogativo si rinviene dalla relazione al Co- 
mitato centrale svolta dall’on. Enrico Berlinguer qualche tempo dopo — 
il 3 giugno 1974 — la consultazione del 12 maggio. Nonostante il suc- 
cesso del fronte divorzista (e quindi anche del Pci che di tale schieramento 
era il supporto più rilevante), il segretario comunista ha duramente depre- 
cato come « pericolosa per il regime democratico» 1’« esaltazione acritica » 
del referendum abrogativo, sostenendo che questo «deve essere inteso e 
usato non come strumento plebiscitario in contrapposizione alla democra- 
zia parlamentare e rappresentativa, ma come momento integrativo di que- 


(5) In questo senso si sono espressi alla Camera dei deputati pressoché tutti gli 
oratori comunisti intervenuti nel corso della discussione generale sul progetto-Leone, 
ora l. n. 352; nell’ordine: onn.i Guidi, Tuccari, Morvidi, Cataldo, Coccia, Benedetti, 
Fasoli, Assante, Spagnoli (sedute dal 28 aprile all’11 maggio 1970). Negli stessi 
termini, in sede di dichiarazione di voto a nome del gruppo comunista, l'on. Mala- 
gugini il quale, tra l’altro, criticando alcuni aspetti del testo legislativo ha parlato 
di «disconoscimento della sovranità del popolo» e di « snaturamento del corretto 
rapporto delegante-delegato » (seduta del 21 maggio 1970), Atti Camera deputati, 
Discussioni,-V Leg., voll. XVII-XVIII. 

($) Ci riferiamo, in particolare, alla proposta elaborata da «Magistratura 
democratica » per la richiesta di un referendum abrogativo di norme del codice 
penale relative ai «reati politici d’opinione ». Se in un primo momento i comunisti 
parvero aderire al Comitato promotore per la raccolta delle firme necessarie, successi 
vamente essi ne presero le distanze fino a disapprovare apertamente l’iniziativa. Per 
una cronaca polemica delle varie fasi della vicenda cfr. BanpinELLI, Reati d'opinione: 
come si uccide un referendum democratico, in La Prova radicale, 1971, n. 1, 16 ss. 

(1) Indicativi di questo orientamento gli articoli comparsi su L'Unità del 
17 luglio 1971 e del 10 agosto 1971, rispettivamente a firma di Edoardo Perna (7 reati 
di opinione) e di Gianfranco Maris (Per ripulire il codice penale). 
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sta». I passi seguenti della relazione chiariscono il pensiero dell’on. Berlin- 
guer per il quale «ogni forma di abuso del referendum abrogativo... deve 
essere fermamente combattuta » (8). Anzi, onde prevenire tali possibili 
«abusi» vengono suggeriti rimedi piuttosto radicali, diretti a circoscrivere 
ancora di più il potere riservato agli elettori dall’art. 75 cost.: innanzitutto 
occorre elevare il numero minimo delle 500 mila firme fissato per la ri- 
chiesta di referendum, firme che «oggi si possono raccogliere con faci- 
lità » e, poi, rilanciare quelle proposte, anche di revisione costituzionale, in- 
dirizzate a limitare «oggettivamente» l’esperibilità del referendum, sta- 
bilendo «un congruo periodo di sperimentazione di una nuova legge >, 
prima che se ne possa chiedere l'abrogazione popolare e, infine, ampliando 
il campo delle materie che non possono essere sottoposte a referendum (?). 

In sintesi, se da una parte si deve constatare come il progetto di un 
globale ridimensionamento dell’istituto del referendum abrogativo sia in 
palese contraddizione con quanto dichiarato (anche con una certa solen- 
nità) in precedenza in favore di « garanzie » idonee a consentire la più va- 
sta accessibilità. di questo strumento di democrazia diretta, dall'altra si 
deve rilevare che la diffidenza dei comunisti verso forme di partecipazione 
politica popolare di tal genere non è certamente una novità. Risale, come è 
risaputo, alla Costituente ove lo stesso gruppo politico manifestò a più ri- 
prese le sue perplessità nei confronti di un istituto che avrebbe potuto di- 
ventare un elemento perturbatore del sistema politico (!9). 

Ieri come oggi, sia pur in ben differenti condizioni storiche e con altre 
prospettive e, di conseguenza, con toni diversi, il partito comunista ha 
preferito scegliere come arengo di scontro (e di incontro) le strutture par- 
lamentari, recentemente rivalutate con l'emanazione dei nuovi in%erna cor- 


(8) Per questo il Segretario del PCI si dichiara nettamente avverso alla pro- 
posta del Partito radicale di promuovere 8 referendum contro le leggi autoritarie e 
fasciste. Occorre, viceversa, soddisfare l'esigenza «sia pratica, sia politica » di « con- 
centrare » le competizioni elettorali di ogni tipo. La relazione citata è integralmente 
riportata in L'Unità del 4 giugno 1974. 

(?) È esplicito il riferimento alle proposte di legge presentate alla fine della V 
legislatura rispettivamente dagli onn. Ballardini (doc. n. 3447) e Scalfari (doc. n. 3522) 
alla Camera dei deputati. 

(!9) Cfr. in particolare l’intervento in Assemblea dell’on. Gullo che riteneva 
che il referendum abrogativo potesse «creare alla Nazione cause di disordine e di 
prevedibile concitazione degli animi», Atti A.C., seduta del 16 ottobre 1947, 1277. 
Per una ricostruzione critica delle discussioni in Assemblea (e ancora prima nella 
seconda sottocommissione, su alcuni aspetti e problemi del referendum e sull’atteggia- 
mento delle varie forze politiche si può vedere Armaroti, Classe politica e referendum, 
in Biblioteca della libertà, 1974, n. 48, 73 ss, 
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poris, alla cui elaborazione l’opposizione di sinistra ha apportato notevoli 
contributi, dimostrando concretamente l’intenzione di accettare in pieno le 
«regole del gioco» (!). Se ciò indubbiamente rivela l'instaurazione di 
nuovi rapporti più costruttivi tra maggioranza e la più forte minoranza 
presente nelle assemblce legislative, nel medesimo tempo conferma anche 
come il rilancio del «vecchio » principio della rappresentanza politica, la 
esaltazione del Parlamento quale centro di composizione di interessi di- 
vergenti e quale terreno privilegiato di dialogo tra i partiti, deve nazural- 
mente comportare manifestazioni di aperta ostilità verso gli istituti di de- 
mocrazia diretta: i quali, in effetti, rispondono a una logica e ad esigenze 
diverse e soprattutto, a volte, possono costituire un serio ostacolo a pro- 
cessi di mediazione o di compromessi definitivi tra le forze politiche. 


Anche le formazioni di maggioranza, al di là di enunciazioni for- 
mali e propagandistiche, non sembrano gran che entusiaste dell’istituto del 
referendum abrogativo. In primo luogo in quanto l’indirizzo politico se- 
guito dalle stesse può essere, sia pure su punti particolari, sottoposto al con- 
trollo diretto dei governati; inoltre perché potenzialmente il referendum 
è sempre un’arma assai pericolosa nelle mani di opposizioni « arrabbiate », 
che volessero approfittare di momenti di tensione o di sbandamento della 
maggioranza, specialmente quando essa è determinata da coalizioni ten- 
denzialmente instabili. Non a caso la Democrazia Cristiana non ha mai 
dimostrato dal 1948 fino al 1970 eccessivo fervore nel sollecitare l'iter di 
quei progetti che nelle varie legislature venivano ritualmente depositati 
e dai vari governi e da esponenti di quel partito (nonché di altri settori par- 
lamentari), cosicché per alcuni autori fu possibile parlare di « ostruzioni- 
smo di maggioranza (!) o, più gravemente, di «ipocrisia » (9). E, in ve- 


(!4) Non è il caso di addentrarci in questa sede in un pur sommario esame 
degli elementi innovatori introdotti nei nuovi regolamenti delle Camere; possiamo, 
tuttavia, sottolineare come assai significativi due dati: l'accoglimento del criterio del- 
l’«unanimismo » nella programmazione dei lavori a cura della «Conferenza dei 
presidenti » e la razionalizzazione di quelle norme che in precedenza consentivano 
un indiscriminato ricorso al filibustering. Cfr. su questi punti, recentemente Tosi, 
Diritto parlamentare, Milano, 1974, 210 ss. e 235 ss. Per altri utili riferimenti e indi- 
cazioni bibliografiche, Di CroLo, Le fonti del diritto parlamentare, Milano, 1972. 

(2)  CatamanprEI, L'ostruzionismo di maggioranza, in Il Ponte, 1953, attual- 
mente in Scritti e discorsi politici, raccolti da Bossio, I, 1, Firenze, 1966, 555. Il 
Ruini, da parte sua, rilevava come, dopo l’entrata in vigore della Costituzione, le 
posizioni dei partiti mutarono: <«... comunisti e socialisti chieggono accesamente 
che si applichi il referendum nella forma più estesa possibile; invece i democristiani, 
.se non invocano una revisione costituzionale, si sforzano per il differimento e la 
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rità, non è un mistero per nessuno che senza il nodo del divorzio il pro- 
getto presentato dal Governo Leone nel 1969 assai difficilmente sarebbe di- 
ventato legge. Il genflemen’s agreement tra l’esigua maggioranza dei so- 
stenitori della proposta Fortuna-Baslini e i gruppi democristiani (la pre- 
ventiva approvazione del testo sui referendum in cambio dell'assunzione 
di un atteggiamento più duttile e non ritardatore nei confronti delle norme 
istitutive del divorzio) fu, tra l’altro, reso più facile dalla consapevolezza 
acquisita, se pure non ancora confessata, che era ormai difficile individuare 
nel Pci quel partito antisistema che in passato avrebbe potuto sfruttare 
istituti come il referendum a scopo intimidatorio o ricattatorio contro le 
forze politiche al potere. Anzi, in un certo senso, la situazione si può dire 
capovolta: il referendum abrogativo può diventare uno strumento di con- 
trollo e di dissuasione a disposizione di determinati partiti della coali- 
zione di governo nei confronti delle sempre più frequenti maggioranze 
assembleari realizzate grazie all’apporto del Pc1(#) La vicenda della 
legge sul divorzio potrebbe per questo aspetto essere quanto mai esemplare. 
Non si deve, però, trascurare di tener conto dei risultati del referendum del 
12 maggio che indubbiamente costituiscono una precisa controindicazione 
per altre simili tentazioni. 

In ultima analisi, dunque, ci sono sufficienti elementi che inducono a 
pensare che esistano le condizioni favorevoli al congelamento del referen- 
dum abrogativo attraverso una convenzione tacita negativa concordata 
tra le formazioni parlamentari più rappresentative, la quale escluda tale 
mezzo dal novero dei metodi «corretti» di confronto politico. Del resto, 
la stessa sorte sembra riservata agli istituti di democrazia diretta previsti . 
dagli statuti regionali ex art. 123 comma 1 cost.; istituti che difficilmente 
possono trovare uno sviluppo e che, come ha affermato un autore, sono 
relegati al «ruolo di comparse », mantenendo le dimensioni di « correttivi 
di carattere eccezionale » (19). 


maggior riduzione possibile dell'istituto nella sua applicazione », Il referendum popo- 
lare e la revisione della Costituzione, Milano, 1953, 24. 

(5) Morrati, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1969, II, 784. Cfr. dello 
stesso autore anche Considerazioni sui mancati adempimenti costituzionali, in Studi 
per il XX anniversario dell'Assemblea Costituente, Firenze, 1969, IV, 499. 

(4) Cfr. sul punto Mannino, Rapporti tra maggioranza e opposizioni. Note 
introduttive, in Il Politico, 1972, 187 ss. e specialmente 192. Si può anche utilmente 
vedere Cazzora, L'opposizione di un partito di governo. Il PCI in Parlamento dal 
1948 al 1972, in Governo ed opposizione nel Parlamento italiano, Milano, 1974. 

(5) Caretti, Stato di attuazione degli statuti regionali in tema di iniziativa 
popolare e referendum, in Riv. trim. dir. pubbl., 1972, 1027. In questo senso cfr, anche 
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3. La concezione di una democrazia « mista», il rilievo degli istituti 
di democrazia diretta e del referendum in ispecie nei dibattiti alla Costi- 
tuente: il contributo di Mortati. — Una simile situazione non era sicura- 
mente nelle aspettative e nelle speranze dei costituenti, il cui disegno era 
indirizzato alla creazione di un regime parlamentare « misto» o « semidi- 
retto» che rompesse lo schema tradizionale di un sistema rappresentativo 
puro e che non si fermasse alla ripetizione dell’esperienza immediatamente 
prefascista: caratterizzata dall’affermazione dei partiti di massa e dalla 
conseguente introduzione della proporzionale. 

La dichiarazione di apertura della nostra Carta, per cui «la sovranità 
appartiene al popolo », avrebbe dovuto essere il punto di partenza e la sin- 
tesi dello sviluppo di una « nuova democrazia » che trovasse la sua sostaz- 
ziale legittimità nel consenso permanente del popolo stesso. Il quale doveva 
essere configurato non come «un'istanza pura e semplice di preposizione 
dei titolari delle Camere rappresentative », bensì come un «organo di de- 
cisione politica, organo di ultima istanza chiamato a risolvere i conflitti che 
sorgono tra gli altri organi costituzionali e a dire la sua parola decisiva 
quando si presentino questioni di vasto rilievo politico » (19). 

Tra gli istituti che, secondo una concezione che oggi i fatti dimostrano 
utopistica, dovrebbero assicurare al popolo di svolgere un tale ruolo di su- 
premazia, il referendum, nelle sue varie applicazioni, occupa, senza dub- 
bio, una posizione centrale. In questa prospettiva è noto come il Mortati 
propose alla Costituente, in seno alla seconda sottocommissione, un pro- 
getto assai articolato che comprendeva praticamente quasi tutte le fattispe- 
cie di referendum (!). Di fronte a un primo orientamento assai favorevole 
della quasi unanimità dei commissari, si fece tuttavia strada, nelle fasi se- 
guenti dei lavori, un progressivo scetticismo che indusse alla fine l’Assem- 
blea ad introdurre nel testo definitivo della Costituzione solo il referendum 
abrogativo, quello costituzionale e quello, di rilevanza assai scarsa, per la 
modifica dell’assetto territoriale delle regioni. Indubbiamente la riduzione 
dei poteri di intervento popolare fu assai drastica, ma importa rilevare che 


le conclusioni di Vacca Orrò, // referendum e la sua applicazione nell' ordinamento 
regionale, in Politica del divisa, 1972, 758-759. 

(5) Così il Mortati nel suo intervento in Assemblea sul « progetto di costitu- 
zione > (seduta del 18 settembre 1947). Tale discorso è ora pubblicato in Studi sul 
potere costituente e sulla riforma costituzionale dello Stato, vol. I, della Raccolta di 
scritti dell'autore, Milano, 1972, 918. 

(”) Per una descrizione del contenuto delle proposte-Mortati si rinvia al reso- 
conto del Run, op. cit., 7 ss, 
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non fu totale, proprio perché i costituenti avvertivano la necessità di rima- 
nere fedeli a quelle premesse democratiche che costringevano a sottoporre 
a una forte revisione il principio quasi sacro della sovranità del Parlamento. 
A cui, in effetti, veniva sottratta l'esclusività della funzione legislativa, am- 
mettendo anche ‘la possibilità di un positivo concorso del popolo che, da 
mera fonte del potere, diventava esso stesso potere o «organo di decisione 
politica ». Insomma, non si può contestare che, sia pure tra tentennamenti 
e contraddizioni, il modello di una democrazia a partecipazione diffusa era 
«nel cuore» di un’ampia maggioranza dei nostri padri fondatori. Al- 
cuni dei quali — e fra essi in particolar modo il Mortati — furono sensi- 
bili al fascino delle Carte « professorali» del primo dopoguerra, che, no- 
nostante il loro fallimento sul piano funzionale e storico, potevano offrire 
indicazioni e spunti ancora suggestivi. Così, nella Costituzione di Weimar, 
il ruolo attivo del popolo che in quel sistema costituiva (rect14s, avrebbe 
dovuto costituire) il punto di riferimento e di equilibrio per il bilancia- 
mento dei diversi poteri, inserendosi come «l'organo che mette in moto 
il congegno e ne riassesta il movimento in caso di disfunzione, sia proce- 
dendo alla rinnovazione dei titolari degli organi, sia emettendo pronunce 
definitive ‘sulle divergenze insorte intorno a singole questioni» ('). La 
positività del ricorso al popolo per la risoluzione di «questioni partico- 
lari» — osserva ancora l’insigne studioso — è tanto maggiore quanto le 
forze politiche si dimostrino, a causa della loro frammentarietà, incapaci 
di interpretare l’indirizzo espresso dagli elettori al momento della forma- 
zione degli organi rappresentativi. In queste condizioni istituti come il 
referendum, oltre ad impedire che le stesse forze politiche nella loro at- 
tività deviino dal « sentimento popolare», rendono possibile la soluzione 
di dissensi non gravi tra i partiti al potere, senza che sia indispensabile 
pervenire a una rottura della coalizione di governo, garantendo, in ultima 
analisi, stabilità all’esecutivo (9). 

Ma, al di là di questi riferimenti storici e culturali a sistemi costitu- 
zionali come quello della Germania di Weimar, la fede in una democra- 
zia «semidiretta» nasceva da preoccupazioni più squisitamente politiche. 
Già alla Costituente, all'indomani della Resistenza e dell’esperienza del 
Cin, furono espressi i primi dubbi sulla effettiva e totale rappresentatività 
dei partiti e sul massiccio e spontaneo concorso dei cittadini in tali rag- 


(8)  Morrati, La Costituzione di Weimar, Firenze, 1946, 33-34, 
(4) Iu, 59, 
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gruppamenti (?°). Occorreva allora predisporre correttivi che supplissero 
alla « mancata saldatura tra popolo e rappresentanza popolare» e che con- 
sentissero una reale partecipazione dei consociati all’elaborazione dell’in- 
dirizzo politico. Il referendum pareva lo strumento adatto a soddisfare que- 
ste esigenze, in quanto in grado di assolvere a una duplice funzione, po- 
sitiva (di promozione) e negativa (di conservazione) al tempo stesso: da 
un lato l’innesto nel circuito decisionale delle formazioni spontanee dei cit- 
tadini le quali si manifestano al di fuori dei partiti, dall'altro la precosti- 
tuzione di un freno, di un potere di arresto all’azione riformatrice dei 
partiti (21). 


(2) «... Il dire che i partiti esauriscono tutta la funzione rappresentativa è 
un'affermazione che, almeno in Italia, in questo momento storico, deve ritenersi 
infondata. E noi, uomini di partito, dobbiamo avere il coraggio di affermare che 
questo non è vero e non corrisponde alla coscienza diffusa nel Paese. I partiti riflet- 
tono in Italia lo stato di scarsa educazione politica del nostro popolo, mancano di 
salde tradizioni di attaccamento agli ideali di libertà, raccolgono un’infima minoranza 
della popolazione, mentre la gran massa è estranea ad essi e non vive la loro vita. 
Donde deriva fra l’altro la tendenza dei partiti al dogmatismo ed alle generalizzazioni, 
che può fare intendere falsamente e togliere loro di rispecchiare i bisogni reali del 
Paese. I partiti, inoltre, non riescono ancora ad esprimere una aristocrazia di valori 
tecnici e politici capaci di far fronte ai compiti sempre difficili e specializzati dello 
Stato », Discorso all'Assemblea costituente, cit., 925. Eguali considerazioni cerano state 
precedentemente svolte dal Mortati nel corso delle discussioni nella seconda sotto- 
commissione (seduta del 21 dicembre 1946): il resoconto di tale intervento è ora 
pubblicato in Raccolta di scritti, cit., cfr. in particolare 707. Un tale punto di vista, 
anticipatore delle successive e tuttora perduranti polemiche sul ruolo dei partiti nel- 
l'ordinamento e sulla loro degenerazione oligarchica, suonava quale parziale smentita 
di quanti, come il Capograssi, pensarono di intravedere all'indomani del ‘19 l'alba 
di una « nuova democrazia diretta »: naturale effetto della riforma del sistema eletto- 
rale in senso proporzionale e, soprattutto, della comparsa sulla scena politica dei partiti 
di massa. I quali erano ritenuti capaci di convogliare in maniera permanente i reali 
interessi dei cittadini. Tali fatti e dati normativi parevano al Capograssi sufficienti, 
da soli, a rinnovare l'originario ordinamento liberale in una prospettiva democratica, 
dal momento che l’« intervento di partiti riorganizzati e costituiti nella nuova forma 
e sulle nuove basi, in quanto rappresentativi delle masse elettorali aderenti, provoca 
la trasformazione e lo spostamento della posizione delle Camere rappresentative, 
poiché la volontà decisiva sia nella soluzione delle crisi, sia nella determinazione 
concreta degli indirizzi di governo è data, e tende sempre più ad essere data, più 
dalle forze extraparlamentari che dal Parlamento. Dove gli istituti referendari ed 
affini non funzionano, la organizzazione dei partiti e l’ingerenza da essi assunta nel 
funzionamento delle istituzioni rappresenta e costituisce un fenomeno similare al 
fenomeno diretto e aperto della manifestazione della concreta volontà del corpo eletto- 
rale», La nuova democrazia diretta, Roma, 1922, ora in Opere, Milano, 1959, I, 503, 

2) Discorso, cit., 943. 
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In ragione di questi presupposti ci pare debba essere interpretata l’ap- 
provazione delle norme di cui all’art. 75 cost. È vero, l’iniziale entusiasmo 
| per gli istituti di democrazia diretta venne a mano a mano scemando nel 
corso dei lavori della Costituente, tanto che il pacchetto-Mortati alla resa 
dei conti fu ridotto all'osso, a causa del sorgere di ripensamenti e dubbi 
da parte di talune forze politiche, non da ultimo determinati dal continuo 
inasprimento dei rapporti tra i partiti che avevano formato il Cin. Ep- 
pure, proprio per questo, è ancora più significativa l’introduzione nel no- 
stro sistema del referendum abrogativo: malgrado i contrasti fu deciso di 
non eliminare anche quest’ultima possibilità di partecipazione popolare di- 
retta, altrimenti sarebbero andati perduti i principali motivi ispiratori del- 
l'ordinamento repubblicano e l'affermazione di cui all’art. 1 comma 2 
avrebbe avuto un'efficacia innovativa assai limitata (7). 


4. Le successive elaborazioni dottrinali sul rapporto tra proclama- 
zione della sovranità popolare, suo esercizio e referendum abrogativo. Sua 
funzione essenziale di strumento di partecipazione e controllo a disposi- 
zione degli elettori. — Che l'appartenenza della sovranità al popolo e il 
suo esercizio nelle «forme e nei limiti» stabiliti dalla Costituzione non 
sia una mera proclamazione di principio, bensì una. formula dotata di 
puntuali implicazioni positive, tali da incidere sul nostro sistema di governo 
e sul «dover essere» dei rapporti tra governanti e governati, è stato co- 
stantemente ribadito dalla dottrina, pur con diversificati e originali con- 
tributi, nel corso di un dibattito che non si è mai andato esaurendo. 

Il commento all’art. 1 cost. ha sempre costituito una tappa obbligata di 
« prestigio » per molti studiosi. È inutile rievocare le notevoli elaborazioni 
di Esposito, di Crisafulli, di Lavagna, di Tosato, di Amato e di altri e, 
tanto meno, è il caso di ritornare sulle questioni già ampiamente affron- 
tate da questi autori (specialmente sul tema della conciliabilità della so- 
vranità del popolo con quella dello Stato, sulla definizione della figura 
« popolo» nel nostro ordinamento), al fine di optare per l’una o altra 
tesi o per fornire l'ennesima «nuova soluzione » a tali problemi. Giova, 
invece, considerare in questa indagine i risultati ormai acquisiti e, diremmo, 
unificanti nell’interpretazione dell’art. 1 comma 2 cost., soprattutto in cor- 
relazione con la previsione costituzionale degli istituti di democrazia di- 
retta e del referendum abrogativo in particolare. Viene innanzitutto posta 


ri 


(2) Per una interpretazione invece alquanto riduttiva delle motivazioni dei 
costituenti, CHiappeTTI, L'ammissibilità del referendum abrogativo, Milano, 1974, 26-40. 
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in grande rilievo (sovente prendendo spunto dalle vicende storiche che 
hanno portato all’instaurazione nel nostro paese di un sistema democra- 
tico) la posizione di prevalenza della volontà popolare, intesa come capa- 
cità originaria all’autodeterminazione; per cui le strutture statali nel loro 
complesso devono adempiere alla funzione strumentale di espressione di 
tale volontà, in quanto poteri derivati. Con ciò si rifiuta come « semplici- 
stica» la concezione realistica che pretende di identificare il sovrano con 
chi esercita il potere « giacché — si dice — pregiudiziale è al riguardo che 
costui sia libero nello scegliere il fine» (4). In sostanza, evidenziando le 
differenti caratteristiche dell'ordinamento democratico rispetto a quello li- 
berale, tutte le correnti precisano il mutato tipo di relazione intercorrente 
tra collettività e Stato, la cui personalità non è più intesa quale manifesta- 
zione di distaccata supremazia nei confronti dei cittadini, Il popolo, fino a 
ieri valutato come « elemento umano » (24) dello Stato, è ora dotato di una 
propria soggettività, sia nel caso essa sia considerata in una posizione 
esterna di contrapposizione all’organizzazione statale (Crisafulli), sia che 
essa, viceversa, venga considerata tutt'uno con la soggettività dello Stato 
che appare, di conseguenza, come la personificazione del popolo (Tosato). 
Da tali premesse si procede all’interpretazione delle «forme» in cui 
il popolo, titolare della sovranità, concretamente viene ad esercitarla: in- 
direttamente per mezzo dell’organizzazione statale, direttamente attraverso 
gli istituti di democrazia diretta. Tuttavia non c'è (0 meglio non dovrebbe 
esserci) alcuna soluzione di continuità tra i due modi, altrimenti il sistema 
democratico non sarebbe molto di più del vecchio stato liberale, in cui 
sono stati innestati i referendum e l'iniziativa legislativa popolare. Lo stesso 
principio della rappresentanza politica ne viene modificato, grazie al vin- 
colo spontaneo e duraturo che unisce i rappresentanti ai rappresentati; 
spetta, infatti, ai partiti politici « mantenere permanentemente aggiornato » 
il rapporto tra l’organizzazione di governo e la collettività popolare: essi 
dunque costituiscono il. principale strumento di esercizio della sovra- 


nità (). 


(®) Amaro, La sovranità popolare nell'ordinamento italiano, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 1962, 95. 

() Così il Crosa, erede di una concezione la quale attribuisce alla dichiara- 
zione, di cui all’art. 1 comma 2 cost., un valore esclusivamente politico: Diritto costi- 
tuzionale, Torino, 1955, 48-65 ss. Dello stesso autore v. anche Variazioni su un tema 
di V.E. Orlando (...), in Scritti Orlando, Padova, 1957, I, 479 ss. e Miti e realtà 
costituzionali. Sovranità del popolo, sovranità dello Siato, in Il Politico, 1956, 499 ss. 

(5) Amaro, op. cît., 96, e, tra gli altri, MortaTI, Note introdutive, cit., 139. 
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Quanto agli istituti di democrazia diretta, la maggioranza della dot- 
trina assegna ad essi una funzione di controllo a disposizione degli elet- 
tori per verificare la rispondenza delle scelte legislative alla volontà popo- 
lare. Ovviamente non è dubbia la posizione di subordinazione del con- 
trollato rispetto al controllore: «il referendum... intanto deve essere messo 
in correlazione con il principio della sovranità popolare, rivelandone o 
confermandone l’accoglimento in sede di diritto positivo, in quanto attra- 
verso di esso il popolo sia posto in grado di esprimere, nell’ambito del- 
l'ordinamento, una volontà preminente, alla quale sia dunque attribuita 
efficacia su ogni altra, in ultima analisi, decisiva » (8). 

L'affermazione della sovranità popolare nel nostro ordinamento è, inol- 
tre, il punto di partenza per lo sviluppo di un altro concetto fondamen- 
tale dell'ideologia democratica: il pluralismo delle forze sociali e politiche. 
E, in effetti, il richiamo della Costituzione al popolo non vuole essere una 
finzione, il tentativo della costruzione di una concezione mitica dell’unità 
della comunità (popolo non equivale a nazione). Gran parte degli autori 
non misconosce i dati reali di frammentarietà e di divisione che perman- 
gono in seno alla collettività, formata da un insieme di centri di interessi 
differenti in relazione ad assai diverse condizioni sociali ed economiche (7), 
come ammette la stessa Costituzione nell’art. 3 comma 2. Del resto, ciò è 
conforme alla natura convenzionale della stessa Costituzione frutto di una 
serie di compromessi tra orientamenti assai contrastanti, sostenuti da gruppi 
politici che miravano alla creazione di situazioni normative atte a costi- 
tuire reciproche garanzie, «in modo di evitare che la sovranità popolare 
si risolva automaticamente nella sovranità di una semplice maggioranza 
parlamentare » (?). (In questa direzione anche le libertà previste nella 


(2) Crisarutti, La sovranità popolare nella Costituzione italiana, in Scritti 
Orlando, cit., I, 425. Sul punto anche Tosato, che rileva come la manifestazione di 
volontà popolare sia «fonte primaria dell'indirizzo politico » e sostanzialmente supe- 
riore all'attività di altri organi rappresentativi », Sovranità del popolo e sovranità dello 
Stato, in Riv. trim. dir. pubbl., 1957, 26; inoltre Capurso, / poteri di democrazia 
diretta, in Studi economico giuridici della Facoltà di Giurisprudenza dell’Università 
di Cagliari, 1966, 463-464 e Amaro per il quale il sovrano (il popolo) deve essere sem- 
pre in grado di «reprimere » il cattivo funzionamento dei suoi strumenti (strutture 
rappresentative) c, a questo fine, deve trovarsi logicamente « distinto» da questi, 
op. cit., 98. 

(2) Amaro, op. cit., 102; CrisaruLLI, La sovranità popolare, cit., 461; LAVAGNA, 
Considerazioni sui caratteri degli ordinamenti democratici, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1956, 403; Morrati, Note introduttive, cit., 125. 

(8) CrisaruLLI, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente în Italia, 
in /us, 1958, 188. Sulla funzione garantista delle disposizioni cost. cui si fa riferimento 
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parte I, tit. 1, cost. sono state molto significativamente interpretate come 
una delle forme di esercizio della sovranità popolare (?°)). 


Pluralismo non soltanto sul piano formale, ma anche su quello so- 
stanziale. Alla presenza nella comunità di varie forze sociali, di forma- 
zioni ed operatori politici differenziati (di cui i partiti sono solo la più 
importante, ma non unica manifestazione (*°)) deve corrispondere l’attri- 
buzione agli stessi di poteri distinti, decentrati, diffusi: se è vero che il 
principio maggioritario in un ordinamento democratico non può essere 
applicato senza temperamenti e correttivi. Verrebbe meno in caso contra- 
rio la possibilità di tutela degli interessi « molteplici e variamente coot- 
dinati» insiti nella società e si negherebbe a coloro che li rappresentano 
l’opportunità di affermarli. La necessità di assicurare concretamente lo 
spazio e gli strumenti indispensabili a un articolato dibattito politico nei 
termini « garantistici» di un contraddittorio (e in questo senso gli ordi- 
namenti democratici sono stati assimilati agli ordinamenti processuali) è 
un ulteriore svolgimento della dichiarazione di apertura della nostra 


Carta (*). 


Proprio istituti come il referendum abrogativo sono per le minoranze 
un valido mezzo di autotutela, poiché consentono loro di rimettere in di- 
scussione le scelte legislative della maggioranza (*°). Nel contempo sono 
una remora alla cristallizzazione dei rapporti di forza tra i partiti e -al 
formarsi in essi di oligarchie egemonizzanti, nel momento in cui si rav- 
viva il dialogo interno su questioni puntuali e sulla valutazione di inte- 
ressi ben individuati. È stato a questo proposito rilevato come «le discri- 
minanti trai vari gruppi che costituiscono il sostrato popolare della me- 
diazione vengono attraverso gli istituti di democrazia diretta determinate 
sempre di nuovo, di modo che l’associazionismo possa anch'esso assumere 


nel testo, anche Ferrara, Alcune osservazioni su popolo, Stato e sovranità nella Costi- 
tuzione italiana, in Rass. dir. pubbl., 1965, 274 ss. 

(9) Esposito, Commento all'art. 1 della Costituzione, in Rass. dir. pubbl., 1948, 
11 (ora in Saggi, Padova, 1954); CrisarutLI, La sovranità popolare, cit., 443. 

(3°) MartINES, Governo parlamentare e ordinamento democratico, in Pubblica 
zioni dell'Istituto di scienze giuridiche economiche, politiche e sociali dell'Università 
di Messina, 1967, 169. 

(3) Questo motivo è in particolar modo sviluppato dal Lavacna, Considerazioni 
sui caratteri, cit., 414. 

(*) In particolare, Capurso, op. cif., 474; CrisaruLLI, Aspetti problematici, cit., 
189; MartINES, // referendum negli ordinamenti particolari, in Scritti-Salemi, Milano, 
1961, 199. 


REFERENDUM ABROGATIVO E RISERVA DI SOVRANITÀ 129 


figure sempre nuove e diverse » (*). In verità, nella mobilità dell’aggrega- 
zione politica e del fenomeno associativo in generale, le formazioni mino- 
ritarie possono rinvenire un'ulteriore concreta garanzia di non essere emar- 
ginate in una posizione di «fuori gioco » ai fini della partecipazione alla 
vita dello Stato ed allo sviluppo delle sue istituzioni. E questo vale in. 
primo luogo per quei gruppi di avanguardia (leghe per i diritti civili, 
movimenti d'opinione ecc.) che non hanno voce negli organi rappresen- 
tativi, ma che, tuttavia, mantengono nella società una presenza assai con- 
siderevole, sia per il serrato discorso politico ed ideologico che portano 
avanti, sia per l'agitazione di particolari problemi che, altrimenti, non 
potrebbero trovare nei normali canali di elaborazione e decisione politica 
la dovuta attenzione: o perché non figurano nelle «scale di priorità » 
fissate dai partiti o perché questi, come sovente accade, preferiscono ac- 
cantonare certi temi che, se affrontati, darebbero inevitabilmente origine 
a contrapposizioni troppo drastiche. In questo quadro, con un'espressione 
piuttosto incisiva si è sostenuto che il referendum contribuisce all’« am- 
pliamento delle forze sociali di resistenza » (**) o lo si è addirittura defi- 
nito come «atto legale di resistenza collettiva » (©). In ogni caso si può 
senz'altro concludere che nel nostro ordinamento costituzionale esso è po- 
tenzialmente fattore certamente non trascurabile, tale da favorire e garan- 
tire il pluralismo. 

Non divergente, ma integrativo di queste indicazioni dottrinali, ci 
sembra l’orientamento di chi vede nell'istituto previsto dall'art. 75 cost. 
un «controllo in via successiva sulle disfunzioni legislative» c, più preci- 
samente, sulle disfunzioni «negative» del Parlamento, ove questi non 
adempia al suo «fondamentale» compito di rinnovamento della legisla- 
zione, eliminando quei settori di essa che non rispondono più alle neces- 
sità della collettività in un determinato momento storico. Il referendum 
si pone allora come un «controllo parzialmente sostitutivo», nella mi- 
sura in cui il corpo elettorale subentri alle Camere nel potere di cancel- 


(*) Negri A., Alcune riflessioni sullo «Stato di partiti», in Riv. trim. dr. 
pubbl., 1964, 144. 

(4) MorratI, Note introduttive, cit., 138. 

(3) Rizzo, Natura ed efficacia del referendum abrogativo, in Montecitorio, n. 9- 
10, 35. Le affermazioni citate nel testo si riconducono in parte alle tesi dell’Orlando 
il quale, distinguendo la «resistenza collettiva rivoluzionaria » da quella « legale», 
indicava tra gli strumenti «materiali e morali», attraverso cui questa si poteva 
esprimere, la « pubblica opinione », in quanto agisca come forza politica. Cfr. Teoria 
giuridica delle guarentigie della libertà, in Biblioteca di scienze politiche, a cura di 
Brunialti, ‘Torino, 1890, V, 1110. 


9. Scritti MORTATI - III. 
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lare simili atti normativi di cui molti, anteriori al 1948, mal si conciliano 
con il nuovo ordine democratico (89). 

In ultima analisi, dunque, il tema del referendum abrogativo rientra 
sistematicamente e storicamente nella complessa problematica sul princi- 
pio della sovranità popolare di cui è un coerente svolgimento: sia che 
all'istituto venga attribuito il valore di « contrappeso all’arbitrio della mag- 
gioranza » (°°), sia che si preferisca configurarlo come un «controllo sulla 
politica dell’esecutivo », controllo che è foriero di conseguenze assai rile- 
vanti, se è vero che una consultazione elettorale su punti qualificanti può 
avere anche il significato di un voto di sfiducia diretto, tale da indurre il 
Governo alle dimissioni e comportare magari lo scioglimento delle Ca- 
mere (°°). 


5. Superamento e riduzione della problematica sopracitata nell’at- 
tuazione legislativa dell'art. 75 cost. La «diversa» logica dell'art. 39 |. 
n. 352. Critica alla soluzione di un'interpretazione «adeguatrice » della 
disposizione, prospettata da una corrente dottrinale recente. Tesi dell’in- 
compatibilità totale dell'art. 39 cit. con la ratio del modello costituzionale 
formale, anche in relazione a una valutazione unitaria del procedimento 
postulato dall'art. 75 cost. — Le elaborazioni dottrinali sul rapporto tra 
proclamazione della sovranità popolare, suo esercizio da parte dei citta- 
dini « nelle forme e nei limiti» sanciti dalla Costituzione e istituti di de- 
mocrazia diretta, si pongono, dunque, in una «continuità ideale» con 
quanto emerso (pur con le contraddizioni e incertezze alle quali si è in- 
nanzi accennato) alla Costituente. Tuttavia il « peso» di questi contributi 
sulle scelte del legislatore in materia di attuazione di quelle disposizioni 
che ampiano i diritti politici degli elettori e che tendono a bilanciare i 
poteri degli organi rappresentativi, è stato assai scarso. È non poteva essere 
altrimenti. 

Per oltre vent'anni il sistema ha funzionato sui binari di una demo- 
crazia rappresentativa tradizionale (*) e le forze politiche hanno nazura)- 


(*) GaxeoTtI, Profilo giuridico dei controlli costituzionali, in Studi-Zanobini, 
Milano, 1965, III, 358-359. 

() Morrai, Istituzioni di diritto pubblico, cit., II, 785 e dello stesso autore, 
Significato del referendum, in Rass. parl., 1960, 63; cfr. anche CaPuRSO, op. cit., 474 
e GaLzorti, Esigenze e problemi del referendum, Milano, 1970, 7. 

(38) L'ipotesi è formulata dal CrisaruLLi, Aspetti problematici, cit., 189. 

(#) V. le annotazioni di Morrarti, Considerazioni sui mancati adempimenti 
costituzionali, in Studi per il XX anniversario dell'Assemblea Costituente, Firenze, 
1969, IV, 465 ss. passim. 
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mente conformato la propria struttura ed anche i propri obiettivi a questa 
situazione istituzionale sempre più accettata come definitiva. Era allora 
inevitabile che quando, a causa dell’« incidente storico» dell’introduzione 
del divorzio nel nostro ordinamento, i partiti sono stati costretti, per uscire 
da un pericoloso impasse, a concordare la regolamentazione del referendum 
abrogativo, ne scaturisse una disciplina dell’istituto tale da non pregiudi- 
care la solidità della Costituzione effettivamente vigente, ma tale da sacri- - 
ficare le esigenze imposte dal modello formale, per la cui realizzazione 
si è progressivamente andata perdendo la volontà politica necessaria (come 
emerge dall’analisi condotta nel $ 2). 

A nostro avviso questa impostazione di rifiuto dei presupposti della 
Costituzione scritta (quali sono stati ripresi e tradotti dalla dottrina di cui 
abbiamo appena riferito) trova il suo indice rivelatore forse più signifi- 
cativo proprio nell'art. 39 1, 25 maggio 1970 n. 352. 

Dal contenuto di questa norma si possono infatti enucleare i capisaldi 
di questa « diversa logica» che, in termini negativi, si possono schemati- 
camente riassumere come segue: 


1) la volontà popolare non è preminente sulla volontà degli organi 
rappresentativi; 

2) viene meno la funzione di controllo che attraverso il referendum 
gli elettori possono esercitare sulle scelte legislative del Parlamento e me- 
diatamente dell’indirizzo politico dell’Esecutivo; 

3) alla maggioranza parlamentare è rimesso uno strumento molto 
efficace per arrestare sul nascere ogni tentativo di sviluppare o favorire 
nuove forme di aggregazione politica ad opera di quei gruppi minoritari 
che ambissero inserirsi concretamente nel dibattito politico a livello isti- 
tuzionale. o 


Riconoscendo alle Camere il potere di bloccare lo svolgimento di un 
referendum per mezzo di un’abrogazione (i cui termini non vengono, 
peraltro, precisati) dell’atto normativo su cui il corpo elettorale dovrebbe 
esprimersi, si è inteso, in effetti, affermare la supremazia tendenzialmente 
assoluta del Parlamento. Con ciò si svaluta alquanto la portata dell’enun- 
ciazione di cui all’art. 1 comma 2 con lo stabilire, implicitamente, che 
l'esercizio diretto della sovranità da parte del popolo in una delle forme 
previste dalla Costituzione può essere sottoposto a una specie di condizione 
risolutiva dagli organi che la sovranità la manifestano in via delegata. Se 
la ratio degli istituti di democrazia diretta è quella di consentire in deter- 
minati casi ai cittadini di revocare a sé l'espletamento di certe attività 
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svolte ordinariamente da poteri a struttura rappresentativa, allora avrebbe 
dovuto apparire una palese contraddizione l’attribuire a questi anche la 
facoltà di sostituzione o di interpretazione anticipata della volontà popolare. 

La soluzione adottata con l’art. 39 deriva oltretutto da una considera- 
zione frammentaria dell’istituto del referendum abrogativo e dalla man- 
canza di una sistematica interpretazione del complesso procedimento po- 
stulato dall’art. 75 cost., pur preso come «norma a sé », volendo cioè pre- 
scindere da ogni ulteriore disamina sulla sua collocazione nel contesto co- 
stituzionale. 

Si è infatti privilegiato il momento della «richiesta» da parte dei 
500 mila elettori, assicurando un rilievo preminente alla loro manifesta 
zione di contrarietà a un determinato atto legislativo e relegando invece 
nell'ombra la loro funzione strumentale, che consiste nella capacità di at- 
tivare le successive fasi del procedimento le quali culminano con l’indi- 
zione del referendum e, quindi, con l'effettuazione delle operazioni elet- 
torali. Spezzando l’unitarietà del procedimento si esalta indubbiamente l’au- 
tonomia politica dei gruppi di iniziativa ai quali, scorrettamente però, si 
fa assumere il rango di «controparti» del potere legislativo con cui si 
può pervenire a una sorta di transazione del « conflitto », attraverso l’abro- 
gazione parlamentare degli atti invisi a coloro che hanno presentato la 
richiesta di referendum. Ovviamente se le Camere provvedono ad elimi- 

nare 172 foto la « materia del contendere » i cittadini che si sono mobilitati 
| possono vantare la piena soddisfazione dei loro interessi e delle loro pre- 
tese. Solo che, in questa maniera, si dimentica che tali pretese e tali in- 
teressi possono anche non essere condivisi dalla massa degli alzi elettori 
che, se chiamati alle urne, potrebbero votare z0 all’abrogazione degli atti 
suddetti. 

In verità, una visione organica del procedimento del referendum abro- 
gativo avrebbe dovuto far ritenere che con il deposito delle 500 mila firme 
o, più esattamente, con il giudizio di legittimità della richiesta da parte 
dell’« Ufficio centrale » insediato presso la Corte di cassazione (*), il corpo 


(4) Il semplice deposito delle firme, quale atto preliminare per l’instaurazione 
del procedimento referendario, non pare, in effetti, sufficiente a determinare quelle 
condizioni di indisponibilità di cui si parla nel testo, in quanto non sussiste ancora 
alcuna minima garanzia non solo della legittimità formale della richiesta, ma anche” 
della sua stessa esistenza; si consideri, ad esempio, l'eventualità tutt'altro che impro- 
babile del deposito (magari con fini provocatori o propagandistici) di un pacchetto 
di adesioni inferiore al numero minimo prescritto dalla Costituzione. Sulle fasi del 
procedimento referendario cfr. CHioLa, I presentatori della richiesta di referendum, in 
Diritto e società, 1973, 605 ss. 
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elettorale venisse investito del potere indisponibile di deliberare in prima 
persona, atteso che la stessa logica del referendum comporta che debba 
temporaneamente cessare su temi puntuali l’attività di mediazione degli 
organi ‘rappresentativi. Altrimenti — come è del resto avvenuto — l’isti- 
tuto subisce trasformazioni tali da conservare la sua fisionomia di stru- 
mento di democrazia diretta solo in via sussidiaria, giacché i 500 mila 
elettori si rivolgono in prima istanza alle Camere per chiedere un prov- 
vedimento legislativo di abrogazione, mentre l’appello al popolo è ipotiz- 
| zato come « ultima spiaggia». (Ed è per questo che le competizioni elet- 
torali possono assumere toni drammatici). 

Quanto esposto porta a stimare «fuorvianti» o, per lo meno, subor- 
dinate all'impostazione criticata, le soluzioni proposte da una recente e 
autorevole dottrina la quale misura l'eventuale incostituzionalità della di- 
sposizione di cui qui si tratta unicamente nella sua idoneità a dettare 
norme capaci di ledere gli interessi (e i poteri) dei promotori e dei fir- 
matari della richiesta di referendum. Muovendo da un simile circoscritto 
punto di vista è naturale che l’attenzione dell’interprete si soffermi sulla 
clausola dell’art. 39 il quale, in previsione di un’abrogazione parlamentare 
degli atti cui la richiesta di referendum si riferisce, non discerne l’ipotesi 
di un’abrogazione espressa da quella di un’abrogazione tacita o implicita. 
Soltanto se si stabilisse, rifiutando la possibilità di un’esegesi « adegua- 
trice», che tale distinzione è irrilevante nella razzo dell’articolo, la sua 
illegittimità sarebbe incontroversa (#). Proprio perché, ove si ammettesse 
che le Camere possono senza alcun limite addivenire a qualsiasi tipo di 
abrogazione, si consentirebbe loro «di aggirare 22 fraudem consttutioni 
qualsiasi richiesta di referendum... mediante la semplice riproduzione delle 
disposizioni in ordine a cui essa venga rivolta » (*). 

Queste conclusioni di cui non si vuole contestare la parzizle validità 
sono per noi semplicemente un aspetto della più generale incompatibilità 
dell'art. 39 con quella concezione degli istituti di democrazia diretta che 
nelle pagine precedenti abbiamo cercato sinteticamente di ricostruire ed 
alla quale le osservazioni innanzi formulate intendono ricondursi. 

La violazione dei diritti e dei poteri dei firmatari della richiesta di 
referendum deve essere, infatti, valutata avendo riguardo alla posizione 
strumentale che gli stessi mantengono nell’ambito del complesso proce- 


(4) SorrenTINO, Effetti dell’abrogazione legislativa delle norme sottoposte @ 
referendum, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1971, n. 14, 39 ss. 
(2) Ivi, 38:39. 
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dimento postulato dall'art. 75 cost. Non bisogna, cioè, sottacere che il 
petitum dei 500 mila o più elettori è formalmente rivolto all’indizione 
del referendum, costituendo l'abrogazione dell’atto (da sottoporre a vota- 
zione popolare) l'interesse materiale che spinge costoro a mobilitarsi nelle 
forme e per i fini di cui alla disposizione costituzionale. L’« intervento 
in causa» del Parlamento, quale ne sia il contenuto, stravolge i termini 
di questa impostazione: l’iniziativa popolare perde il suo valore funzio- 
nale in quanto è sostanzialmente diretta a provocare 12 primis la cadu- 
cazione di certe leggi, diventando il mezzo del referendum meramente 
eventuale. Pertanto la richiesta cessa di essere una «fase» dell'iter refe- 
rendario per tramutarsi in un « potere autonomo» (e anomalo) nelle mani 
di una parte della comunità che si prefigge l’obiettivo, in via principale, 
di interloquire con le Camere per ottenere da esse provvedimenti legisla- 
tivi negativi di abrogazione. 

Una pressione indirizzata a conseguire questo scopo può essere, in 
teoria, esercitata attraverso altri istituti formalmente più corretti, quali 
l'iniziativa legislativa popolare o, meglio, una petizione collettiva (sotto- 
scritta magari da 500 mila o più cittadini!). Questi istituti, evidentemente, 
risultano ora ancora di più svalutati dalla riduzione subita dal referendum 
abrogativo: alla quale ha contribuito proprio una disciplina che ne ha 
disarticolato il procedimento e che ha ignorato quell’automatismo in esso 
implicito che costituisce la sua essenza garantistica. 

Accogliendo, dunque, la tesi che vuole salvare l'art. 39 I. n. 352, av- 
valendosi di un’esegesi «adeguatrice », si suffraga, in fin dei conti, pro- 
prio l'alterazione della logica del referendum. In tale prospettiva si spiega 
come possa essere necessario ricorrere a un organo intermedio tra i richie- 
denti e le Camere, quale è appunto per certi versi l'Ufficio centrale per 
il referendum (*), che è chiamato ad accertare se le aspettative dei primi 
‘siano state completamente soddisfatte dal Parlamento. Nel caso in cui 
questo provveda con un’abrogazione parziale, tacita o per nuova disci- 
plina della materia, all'Ufficio centrale per il referendum viene addirit- 
tura riconosciuto, nel quadro di un’interpretazione integrativa e correttiva 
più che adeguatrice, il potere di dare egualmente corso alla votazione po- 
polare, trasferendo la relativa richiesta nei confronti delle nuove disposi- 


(4) Sulla natura di questo organo e sull’attività dallo stesso esercitata cfr. 
Devoto, L'Ufficio centrale per il referendum, in Studi parlamentari e di politica costi- 
tuzionale, n. 14, 85 ss. 
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zioni, ove da esse siano desumibili norme sostanzialmente identiche a 
quelle cui originariamente la richiesta si riferiva (4). 

A questo punto, tralasciando ogni altra considerazione sulle difficoltà 
tecniche di una simile operazione, è d’uopo rilevare come i rimedi sug- 
geriti siano forse peggiori del danno prodotto dall’art. 39. Ci si allontana 
ulteriormente dalla struttura dell’istituto configurato nella sua naturale 
semplicità dalla Costituzione, dal momento che anche l'individuazione 
della materia su cui il popolo dovrebbe deliberare non è più rigorosa- 
mente demandata alla scelta e volontà esclusive dei soggetti previsti dal 
testo costituzionale, ma è passibile di essere riformulata da un organo 
«terzo », in seguito a un intervento manipolativo del potere legislativo. 

Coerente con l'elaborazione dottrinale già illustrata nel paragrafo pre- 
cedente e risultato logico di un’analisi del referendum abrogativo, la quale 
non prescinde dalla dichiarazione di cui all’art. 1 comma 2, pare invece 
la deduzione di un autore, il Martines, per il quale la richiesta di refe- 
rendum dovrebbe avere un « effetto preclusivo» nei confronti di successive 
iniziative (parlamentari o governative) volte all’abrogazione di atti oggetto 
della mobilitazione popolare. L'interruzione del procedimento dovuta ad 
un’ingerenza legislativa, secondo questo studioso, falserebbe od addirittura 
annullerebbe «quella funzione di garanzia propria del referendum», di- 
retta soprattutto alla salvaguardia del principio della tutela di tutte le mi- 
noranze (*). Il momento in cui dovrebbe prodursi un simile fattore osta- 


DI 


(4) SoRRENTINO, op. ciz., in particolare 46. La soluzione è puntualmente criti- 
cata dal Capurso, Questioni sull’iter del referendum abrogativo, in Studi parlamentari 
e di politica costituzionale, 1971, n. 14, 85 ss. V. anche MoRtATI, Istituzioni di diritto 
pubblico, Appendice al II vol., Milano, 1972, 10. 

(4) Il referendum negli ordinamenti particolari, cit., 219. Nella stessa dire- 
zione, seppure in modo più vago, anche il Carbone, il quale afferma che « nell’imme- 
diato inizio » della procedura del referendum le Camere possono deliberare l’abroga- 
zione della legge ad esso inerente; ma ritiene che ciò non sia « corretto quando la 
procedura abbia avuto un certo sviluppo, dato che ... il referendum abrogativo risponde 
a diverse finalità e, quindi, bloccare il referendum nel suo svolgimento, potrebbe 
mostrarsi come volontà diretta ad impedire la manifestazione dell’orientamento poli- 
tico del corpo elettorale che, ove fosse in contrasto con quello espresso dal Parla- 
mento, facilmente porterebbe allo scioglimento delle Camere», La competenza della 
Corte costituzionale sull'ammissibilità della richiesta di referendum abrogativo, in La 
Corte costituzionale, Roma, 1957, 583 nota 25. Contra, invece, BaLLapore PALLIERI già 
nella I ed. di Diritto costituzionale, Milano, 1949, 194 e MorrtatI, il quale reputa 
«eccessivo far derivare dalla richiesta di referendum un irrigidimento della situa- 
zione normativa esistente al momento della medesima, tale da precludere al legisla- 
tore, durante tutto il periodo intercorrente fra il deposito della medesima e la vota- 
zione (...), di modificare la normazione, muovendo da considerazioni varie di oppor- 
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tivo viene individuato dal Martines nella pubblicazione della sentenza 
della Corte costituzionale che, ai sensi dell’art. 2 1. cost. 11 marzo 1953 
n. 1, dichiara l'ammissibilità della richiesta di referendum. 

L'esattezza dell’affermazione, che risale a circa 10 anni prima della. 
promulgazione della 1. n. 352, deve però, ora, essere verificata alla luce 
della ripartizione di competenze, stabilita dal testo legislativo in vigore, tra 
l'Ufficio centrale per il referendum (il quale decide sulla legittimità for- 
male della richiesta) e la Corte costituzionale (la quale successivamente 
giudica invece esclusivamente sull’ammissibilità della stessa). 


Non è necessario in questa sede approfondire l’analisi dei piani diversi 
su cui operano i due distinti controlli preventivi (*9); importa più sempli- 
cemente rilevare il loro differente significato in relazione all’iniziativa re- 
ferendaria. Con il positivo accertamento (di regolarità) dell'Ufficio centrale 
si deve infatti ritenere che la manifestazione di volontà dei 500 mila o 
più elettori sia validamente formata e, quindi, la richiesta del referendum 
deve reputarsi ufficialmente esistente (7) e come tale immediatamente 
produttiva di effetti: non solo quello di provocare, come previsto dalla 
legge, l'ulteriore controllo della Corte costituzionale, ma anche quello di 
impedire alle Camere di deliberare in qualsiasi forma l'abrogazione del- 
l'atto inerente alla richiesta di referendum. La quale dovrebbe 4d. inizio 
essere circondata da una speciale protezione da parte dell’ordinamento, in 
virtù dell’interesse prevalente di assicurare la prosecuzione del procedi 
mento; varrebbe in definitiva una vera e propria presunzione di ammis- 
sibilità fino alla pronuncia della Corte costituzionale. E, in realtà, sempre 
assumendo come parametro di valutazione quella prospettiva di favor po- 
puli (emergente dalla stretta connessione tra la proclamazione di cui al- 
l'art. 1 comma 2 e l'art. 75 cost.) che avrebbe dovuto informare la disci 
plina di attuazione della norma costituzionale, sarebbe perlomeno poco 
corretto consentire al legislatore di sfruttare lo spazio di tempo piuttosto 
ristretto che intercorre tra l'ordinanza dell’Ufficio centrale e la sentenza 
della Corte costituzionale al fine di bloccare con un provvedimento abro- 
gativo l’ulteriore sviluppo dell’izer del referendum, adducendo con argo- 
mentazione formalistica che la richiesta pur validamente formata non è 


tunità sulla base degli elementi desunti dalla realtà sociale », Istituzioni, Appendice, 
cit, i}, 

(*) Cfr. Cuiapperti, L'ammissibilità del referendum, cit., cap. III, 91 ss. 

(4) V. le osservazioni di cui alla nota 41. 
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tuttavia ancora perfetta, mancando la dichiarazione di ammissibilità di 
quest'ultimo organo (4). 


6. Legittimità di un'interruzione del procedimento referendario per 
esclusivo intervento della Corte costituzionale attraverso il « giudizio di 
ammissibilità » o il sindacato di costituzionalità sull'atto oggetto della ri- 
chiesta di referendum; esigenza di un’interpretazione estensiva dei poteri 
della Corte. — A ben vedere solo la Corte costituzionale potrebbe deter- 
minare l'interruzione del procedimento e la conseguente caducazione della 
richiesta di referendum non soltanto con la dichiarazione di inammissi- 
bilità della medesima, ma anche (in qualsiasi momento anteriore alla con- 
sultazione elettorale, anche dopo la stessa indizione del referendum da 
parte del Presidente della Repubblica) attraverso il normale strumento del 
sindacato di costituzionalità sulla legge oggetto dell'iniziativa abrogativa 
popolare. . 

In questo caso, evidentemente, il fine della sentenza che sanzioni l’il- 
legittimità costituzionale dell’atto normativo proposto per l’abrogazione 
al corpo elettorale non è quello di sottrarre indebitamente al popolo il 
potere di deliberare im merito, bensì quello di precisare in qualsiasi occa- 
sione il diritto realmente e validamente vigente: così infatti si esprime la 
funzione di garanzia svolta dalla Corte costituzionale, come può essere 
confermato dalla natura formalmente dichiarativa delle sue decisioni (aL 
In ultima analisi i due giudizi (sindacato di costituzionalità e sindacato 
di ammissibilità) ubbidiscono sul piano sostanziale ad una medesima ra- 
gione: l’esigenza di salvaguardare il rispetto dei valori fondamentali e dei 
principi costituzionali. 

Giustamente si è dunque sostenuto il carattere di «vero giudizio » (9) 
dell’accertamento di ammissibilità della richiesta di referendum ad opera 
della Corte costituzionale e sono stati individuati (8) in tale tipo di sin- 


(#) Si potrebbe su questa linea affermare che la richiesta divenga efficace 
solo con l’indizione del referendum ad opera del Presidente della Repubblica, se pure 
per l’art. 39 1. n. 352 anche dopo l’emanazione del decreto di indizione, Ufficio cen- 
trale per il referendum ha il potere di dichiarare che «le operazioni relative non 
hanno più corso», qualora. il Parlamento in exzremis (purché prima della data di 
svolgimento della consultazione elettorale) abbia provveduto ad abrogare l’atto da 
sottoporre a votazione popolare. i 

(9) Sul punto cfr. Lavacna, Istituzioni di diritto pubblico, Torino, 1973, 103. 

(9)  Morrati, Appendice, cit.; 6; Lavacna, ult. op. cit., 999; CHIAPPETTI, Op. cit., 
cfr. in particolare 86. 

(1) Dal LAvaGnA, op. cit., 359, 
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dacato due momenti: uno specifico che si rinviene direttamente dall’art. 75 
comma 2, in connessione con la statuizione dell’art. 2 1. cost. n. 1 del 1953, 
ed uno generico che consente allo stesso organo di estendere il controllo 
sulla legittimità costituzionale della richiesta al di là della lettera della 
previsione costituzionale, fondandosi su altri dati normativi (ulteriori ri- 
spetto ad essa e di ordine sistematico) ed adottando quei criteri generali 
di valutazione che sono propri anche del giudizio sulla legittimità delle 
leggi. 

Su questa base una corrente ormai prevalente della dottrina ha escluso 
che l'elenco stabilito dall'art. 75 comma 2 sia da ritenersi tassativo. In par- 
ticolare sono state considerate altre ipotesi di inammissibilità implicite, in 
rapporto al «contenuto degli atti da sottoporre a referendum » (). 

Secondo questa interpretazione sembrano sottratte al voto popolare 
tutte quelle leggi emanate in attuazione di disposti costituzionali, la ca- 
ducazione delle. quali determinerebbe l’insorgere di situazioni con questi 
incompatibili (5). 

L'esigenza di un simile ampliamento del giudizio di ammissibilità 
è riconducibile anche a un principio generale di economia che permette 
di attribuire alla Corte la competenza di impedire lo svolgimento di un 
referendum il cui esito ablatorio potrebbe comportare da parte dello stesso 
Collegio un successivo intervento censorio, sia pure in una sede formal- 
mente diversa (quella del giudizio di legittimità degli atti normativi) (**). 
Da ciò si desume che il controllo posto in essere dalla Corte cost., ai sensi 
dell'art. 2 l. cost. già citata, è preventivo anche in quanto tende a risol- 
vere in via virtuale conflitti che potrebbero essere rilevati dopo l’espleta- 
mento del referendum. 

Se queste osservazioni sulle suli concordiamo sono esatte, è possibile 
allargare ancora di più l’area sottoposta all’indagine della Corte nel corso 
della fase dell’accertamento dell’ammissibilità della richiesta. Infatti, qua- 
lora questa si riferisca a norme di dubbia costituzionalità, la Corte che, 


(*) CatappETTI, op. cit., 160. Contro questa tendenza R. Quapri, Dell'applica- 
zione della legge in generale, in Commentario del codice civile (art. 10-15), a cura di 
Scialoja e Branca, Roma, 1974, 335-336; e la stessa C. cost. n. 10 del 1972. 

(#3) MortATI, Appendice cit., 5; v. anche Istituzioni di diritto pubblico, cit., 788; 
LAVAGNA, op. cit., 357; già prima, Capurso, I poteri di democrazia diretta, cit., 449, 
nota 7 ed ora, CHIAPPETTI, of. cit., 244 ss. 

(#) Morrari, Appendice cit., 6; Lavacna, op. cit., 359; CHIAPPETTI, op. cit., 
239 ss.; nella stessa direzione, ma in una prospettiva de jure condendo, il Carurso, 
Questioni sull’iter, cit., 14 ss. Contra il CarBoNnE, La competenza della Corte, cit., 604. 
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come è noto, in più occasioni ha affermato la sua qualità di organo giudi- 
cante, ben potrebbe sollevare pregiudizialmente davanti a se stessa la que- 
stione di legittimità costituzionale di tali atti (4°). Evidentemente dalla sen- 
tenza che ne consegue dipendono le sorti stesse del sindacato di ammissi- 
bilità: ove la Corte pervenisse a una declaratoria dell’illegittimità delle 
suddette norme (le quali, quindi, cesserebbero di produrre i loro effetti 
nell’ordinamento), dovrebbe, poi, con successiva decisione dichiarare l’im- 
procedibilità dell'esame della richiesta di referendum, i presupposti della 
quale sono venuti meno. Reputando il sindacato sulla legittimità costitu- 
zionale dell'atto oggetto della richiesta di referendum come preliminare 
e logicamente inerente al giudizio di ammissibilità, non abbiamo inteso 
rifarci soltanto a quel principio di economia sopra menzionato (per cui 
si conclude che la Corte costituzionale non debba, se pure sulla base di 
premesse processuali diverse e con effetti differenti, ritornare a pronun- 
ciarsi sul medesimo atto); siamo stati mossi anche da altre ragioni meno 
puntuali che confermano, però, l'opportunità di una tale soluzione. Pen- 
siamo alle « difficoltà » politiche che questo Collegio si troverebbe ad af- 
frontare nel caso in cui l’elettorato si fosse espresso in favore di un atto le- 
gislativo viziato da incostituzionalità. Certo, su un piano di stretto diritto, 
nulla vieterebbe ai giudici costituzionali di affermare l'illegittimità dell’atto 
pur se confermato (e cioè politicamente rinforzato) dal voto popolare; ma 
ciò nei fatti causerebbe una poco auspicabile condizione di contrasto o 
perlomeno di tensione tra popolo (detentore della sovranità) e Corte, con 
il pericolo di una frattura dell’euritmia del nostro sistema. Non si deve 
poi ignorare l’influenza negativa che un voto dei cittadini nel senso so- 
praindicato potrebbe avere sull’imparzialità di giudizio della Corte stessa, 
le cui motivazioni sovente non prescindono dal riferimento a dati meta- 
giuridici quali la « coscienza comune » o il « sentimento diffuso nella col- 
lettività », dati che nell’ipotesi qui paventata potrebbero risultare decisivi. 

Il fatto che la riserva di sovranità debba valere verso il Parlamento e 
non nei confronti dell'organo di giurisdizione costituzionale, 1 cui poteri 
anzi vengono interpretati in maniera molto estensiva, non è una contrad- 
dizione, né vuol dire che questo assuma una posizione di « privilegio po- 
litico » rispetto alle Camere. Significa molto semplicemente che le relative 


(3) Per il primo caso della Corte come «giudice a quo » cfr. l’ord. n. 22 del 
1960. «Il caso ... può darsi nel corso di uzo qualunque dei giudizi attribuiti. alla 
competenza della Corte»: CrisaruLLi, Lezioni di diritto costituzionale, Il, 2 (La 
Corte costituzionale), Padova, 1974, 46. i 
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attribuzioni, in rapporto alla natura delle funzioni esercitate, sono in con- 
nessione diversa con l’ifer referendario. È superfluo ricordare che nella sua 
attività, quale ne sia la forma e quali ne siano i presupposti, la Corte esclude 
(= deve escludere) in ogni caso qualsiasi valutazione sull'opportunità de- 
gli atti sottoposti al suo giudizio, proprio perché tale organo è sottratto 
alle implicazioni della logica del principio maggioritario, anzi ne costitui- 
sce un notevole temperamento, nel quadro di un’ampia tutela accordata 
dall'ordinamento alle minoranze. 

È ben strano (o, al limite, indicativo di una sopravvalutazione del po- 
tere legislativo nel sistema?) che l'art. 39 1. n. 352 non abbia previsto quale 
altra causa di estinzione (l’unica che parrebbe ideologicamente ammissi- 
bile) del procedimento referendario l’eventuale dichiarazione di illegitti- 
mità costituzionale dell’atto oggetto della richiesta di referendum. 


7. Critica alla tesi dell’« eccezionalità» del referendum abrogativo. 
Recezione di tale pseudo - criterio di interpretazione da parte del legisla- 
tore nella disciplina dell'istituto. L'attivazione nei circuiti di decisione po- 
litica dei gruppi minoritari attraverso lo strumento del referendum abro- 
gativo: inconciliabilità dell'art. 39 cit. con tale esigenza. — La disposi 
zione di cui all'art. 39 1. n. 352 alterando la correttezza e i limiti del rap- 
porto di rappresentanza tra Camere e corpo elettorale, quale si poteva 
desumere dalla correlazione necessaria tra principio della sovranità popo- 
lare e referendum abrogativo, premia la tesi dell’« eccezionalità» dell’isti- 
tuto. Una simile affermazione, forse per la sua ambiguità, è abbastanza ri- 
corrente ed è stata anche ultimamente riproposta da alcuni autori (5). Essa 
può essere il risultato di un’analisi storica e magari statistica della funzio 
nalità dell'istituto (”) oppure, più probabilmente, ha il valore di una pro- 
posizione deontologica formulata nel quadro di una certa interpretazione 
del nostro modello costituzionale. In questo senso la presunta eccezionalità 
del referendum si accompagna alla equivoca ed insufficiente concezione 
degli strumenti di democrazia diretta quali meri correttivi dei difetti del 
sistema, intendendosi così restringere ancora di più lo spazio utile per la 


(*) De Marco, Conzributo allo studio del referendum nel diritto pubblico ita 
liano, Padova, 1974, 126 e CHIAPPETTI, op. cit., 41 (cfr. i suoi riferimenti bibliografici 
nella nota 94). 

() In relazione al suo « trapianto » in un regime rappresentativo parlamentare 
con cui — secondo alcuni autori — un tale strumento di democrazia diretta mal si 
concilia. Cfr., tra gli altri, Guarino, IZ referendum e la sua applicazione al regime 
parlamentare, in Rass. dir. pubbl., 1947, I, 30, 


REFERENDUM ABROGATIVO E RISERVA DI SOVRANITÀ 141 


loro operatività (8). In tal modo si rischia, però, non tanto di ridimensio- 
nare il referendum abrogativo, quanto addirittura di deformare i conno- 
tati della forma di governo introdotta con la Costituzione del 1948, carat- 
terizzata — come si è già visto — dalla previsione, più ampia rispetto ai 
regimi parlamentari tradizionali, di una pluralità di canali di intervento 
nella determinazione delle scelte politiche. Di conseguenza, se è vero che 
le forme in cui il popolo esprime la sua sovranità sono concorrenti e si 
integrano a vicenda, cosicché sarebbe errato parlare di superiorità dell'una 
forma sull’altra, è anche altrettanto vero che ciascuna di esse produce nel 
sistema effetti suoi propri e tipici. Perciò è esatto parlare di « priorità » 
dell’organizzazione dei cittadini nei partiti politici (?°), solo se con questa 
asserzione si vuole sottolineare che questo è il mezzo attraverso cui il 
popolo manifesta la sua volontà in maniera continuativa e permanente. 
Ove, invece, si volesse intendere che gli elettori devono usare gli altri stru- 
menti di esercizio della sovranità solo in subordine e, quindi, in una fase 
di rottura con le forze politiche (9), l'affermazione non potrebbe condi- 
vidersi, giacché il fine dell’associazionismo nei partiti è la partecipazione 
all’elaborazione della « politica» nazionale, mentre lo scopo del referen- 
dum è di consentire allo stesso popolo di deliberare in prima persona su 
questioni particolari (l'abrogazione di una legge) che indubbiamente pos- 
sono costituire uno dei punti anche fondamentali della politica nazionale, 
ma sicuramente non l’esauriscono. Contrapporre allora le due forme di 
espressione della sovranità ed individuare Peccezionalità quale criterio di- 
stintivo o peggio discriminante delle stesse pare arbitrario; soprattutto se, 
poi, tale qualificazione costituisce il parametro-base a cui misurare la va- 
lidità dei risultati conseguiti nell'indagine sull’istituto del referendum abro- 
gativo, tanto più fondati in quanto rispondano ad una logica riduttiva (8). 


(*) Tale indirizzo è chiaramente seguito da CHiappeTTI, op. cit. cfr. in parti- 
colare 29, 42-43. 

(*)  CHIAPPETTI, op. cit., 4l. 

(#) In questo senso cfr. Capurso, secondo il quale il « presupposto » per un 
impiego degli strumenti di democrazia diretta viene rinvenuto. in una «fase di rot- 
tura o, quantomeno, di temporaneo accantonamento del rapporto stabilito con le 
elezioni », { poteri di democrazia diretta, cit., 460, nota 23. Così pure Von VaLsas- 
sina, laddove afferma che attraverso istituti come il referendum al popolo è consentito 
di « sovrapporsi... alle istituzioni rappresentative ed ai partiti politici preponderanti in 
quelle », Referendum abrogativo, revisione costituzionale, mutabilità della forma di 
governo, in Riv. dir. pubbl., 1949, 83-84. 

(5) Per Curapperti il criterio dell’eccezionalità « ha valore pregnante l’intero 
istituto (...) e deve costituire il filo conduttore dell’interprete ove si voglia garantire 
nell’applicazione l'osservanza dello spirito della Costituzione », op. cit., 43. 
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Vero è, comunque, che il legislatore si è ampiamente informato al pseudo- 
criterio che qui si critica ed attualmente non si può misconoscere che le 
norme d’attuazione dell'art. 75 hanno di fatto reso eccezionale il refe- 
rendum abrogativo (®), anche perché il suo svolgimento è rimesso, in virtù 
dell’art. 39 I. n. 352, ad una valutazione di opportunità da parte della 
maggioranza parlamentare. La situazione determinata dalla disposizione 
rende palesemente vano anche il ruolo di «correttivo» delle disfunzioni 
del sistema e, in particolare della partitocrazia che, da parte dello stesso 
indirizzo dottrinale, si è voluto assegnare al referendum (&). 

Infatti, lo si è già osservato, quando gli organi o, se si preferisce, i 
gruppi controllandi dispongono di un sostanziale potere di veto sull’atti- 
vità dei controllori, è chiaro che diventa fittizio definire l’istituto nei ter- 
mini sopraindicati, anche qualora per il sopravvenire di determinate cir- 
costanze, di tale potere d'arresto non se ne faccia effettivamente uso. 

La possibilità per il Parlamento (id est maggioranze assembleari) 
di evitare la chiamata alle urne degli elettori attraverso l'abrogazione an- 
ticipata degli atti normativi oggetto della richiesta referendaria, contrad- 
dice oltretutto la razio del conferimento, ai sensi dell’art. 75 comma 1 cost., 
della titolarità dell’iniziativa esclusivamente a 500 mila elettori o a 5 con- 
sigli regionali. Non può sfuggire, come diversamente da quanto disposto 
per il referendum costituzionale, tale potere #07 sia stato attribuito anche 
a una frazione dei membri di ciascuna Camera, in considerazione non 
solo delle differenze teleologiche dei due tipi di referendum, ma anche dei 
loro diversi presupposti strutturali (#). Il referendum costituzionale, in ef- 
fetti si inserisce come fase eventuale e facoltativa nel complesso procedi- 
mento disciplinato dall'art. 138 cost. e conclude l’ifer di approvazione o 


(4) Ci si riferisce in particolar modo oltre all’art. 39, oggetto di queste . 
considerazioni, alle disposizioni (quali gli art. 31 e 34) che stabiliscono notevoli 
limitazioni temporali per la richiesta e lo svolgimento del referendum. Non si può 
inoltre ignorare come la complessa procedura prevista dalla legge sia in genere diretta 
a scoraggiare l’impiego di questo istituto di democrazia diretta. Cenni sull’« inido- 
neità dell'istituto così come esso è attualmente disciplinato » in Przzorusso, Prospettive 
del referendum dopo lo scioglimento delle Camere, in Studi parlamentari e di politica 
costituzionale, 1971, 29. : 

(6) CHIAPPETTI, op. cit., 23. Cfr. anche Cuocoro, Note introduttive sul refe- 
rendum, in Annali della Facoltà di Giurisprudenza dell'Università di Genova, 1969, 
24 ss, 

(#) Cfr., però, il MarrINES, per il quale le ragioni di esclusione dal potere di 
iniziativa di un determinato quorum di componenti di ciascuna Camera sono « diffi- 
cilmente comprensibili », Il referendum negli ordinamenti, cit., 198-199. 
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di revisione di leggi costituzionali iniziato dal Parlamento: non è dotato, 
quindi, di una propria autonomia funzionale. La quale è (rectius, dovrebbe 
essere) piena nel referendum abrogativo che trae origine fuori dalle Camere 
e dovrebbe trovare la sua naturale conclusione nella consultazione eletto- 
rale, salva, ovviamente, l’interruzione per intervento della Corte costitu- 
zionale. 

Dunque, solo tenendo presente e accettando coerentemente la logica 
dell’istituto di cui all’art. 75 cost. è possibile annoverare validamente il 
referendum tra i «freni» delle tendenze oligarchiche delle formazioni 
politiche parlamentari. Avvertendo, però, che ciò non implica necessaria- 
mente una contrapposizione o rottura tra popolo e queste organizzazioni 
che anzi, anche nelle competizioni elettorali particolari come il referen- 
dum, rimangono pur sempre le protagoniste, mantenendo anche in queste 
occasioni la loro posizione istituzionale di mediatori tra le esigenze dei 
singoli e quelle della collettività. In questa direzione, giustamente, la L. 
n. 352 ha riconosciuto determinate facoltà, nel corso di alcune fasi del pro- 
cedimento, ai partiti che siano rappresentati in Parlamento, potendo gli 
stessi presentare deduzioni scritte al momento dell’accertamento della le- 
gittimità della richiesta (art. 19 e 32 comma 5) e stabilendo, poi, la legge 
la presenza di loro rappresentanti durante le operazioni di voto e di scru- 
tinio e, ovviamente, ammettendo la loro diretta partecipazione alla cam- 
pagna elettorale. 

Appaiono in questa prospettiva «fuori sistema» i timori del Guarino 
per il quale l’ingerenza dei partiti deve guardarsi come una violenza (« un 
pugno nell’occhio») verso gli elettori, perché limita la loro autonomia di 
valutazione (&°). In verità, proprio il referendum è lo strumento che per- 
mette alle formazioni politiche «storiche» di recuperare il consenso dei 
cittadini attraverso una mobilitazione su questioni di principio la cui riso- 
luzione non comporta premi elettorali immediati. I rapporti di forza nu- 
merici in Parlamento rimangono gli stessi a prescindere dall’esito delle 
votazioni: eppure i gruppi politici « vincitori» possono vantare una mag- 
giore rappresentatività. L'esperienza del 12 maggio è stata sotto questo 
aspetto piuttosto indicativa. Lungi, quindi, dal creare situazioni antago- 
niste tra popolo e partiti (o meglio, sistema dei partiti), il referendum con- 
sente di immettere nei circuiti di decisione politica quei gruppi che si sono 
formati spontaneamente all’ombra dell’art. 49 cost. e permette loro di darsi 


(5) Il referendum e la sua applicazione, cit., Al. 
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una struttura «utile » in quanto operativa. Il provvedimento d’attuazione 
dell’art. 75 cost. ha risposto bene in questo caso a tali esigenze e non ignora 
questa impostazione quando dà un sufficiente risalto alla figura dei pro- 
motori, quale gruppo organizzato che gestisce l'iniziativa, intervenendo at- 
tivamente nelle varie fasi del procedimento, e che mantiene una posizione 
di « prevalenza politica » nei confronti dei 500 mila o più presentatori, fir- 
matari della richiesta di referendum abrogativo (#9). 

La rilevanza che l'ordinamento concede ai promotori quale «mino- 
ranza precostituita» è anche una concreta applicazione del principio di 
tutela di tutte le minoranze che acquista in questo modo un valore dina- 
mico e promozionale, capace, appunto, di mettere i vari gruppi in condi- 
zione di poter avanzare ipotesi di nuove aggregazioni e di poter usufruire 
di precisi spazi di confronto anche su temi puntuali. Il referendum abro- 
gativo è, in questo senso, il mezzo più importante tramite cui le mino- 
ranze (non solo quelle di iniziativa, ma anche quelle, per così dire, «di 
risposta») possono istituzionalmente esprimersi. Con ogni probabilità la 
richiesta di referendum provoca reazioni positive o negative che a loro 
volta determinano fenomeni associativi nuovi o sviluppano movimenti pre- 
esistenti. Il dibattito che, dunque, ne scaturisce è quindi un'ulteriore ga- 
ranzia contro l'emarginazione delle minoranze, nel momento in cui ne- 
cessariamente coinvolge le forze politiche parlamentari e, in genere, i 
centri di interesse maggioritari nel paese. 

La legittimazione a sollevare conflitti di attribuzione, ai sensi del- 
l'art. 136 cost., per i promotori della richiesta di referendum, legittimazione 
ormai ammessa da un vasto settore della dottrina () costituisce per le 
«minoranze di iniziativa» forse il punto più alto della loro valorizza- 
zione nel sistema, significando il loro riconoscimento da parte dell’ordi- 
namento quali poteri dello Stato (9°). Contemporaneamente ne viene esal- 
tata l'ideologia pluralista della Costituzione. 

In questo quadro si deve ritenere il referendum come uno dei mezzi 
più efficienti di sostanziale protezione e salvaguardia dei gruppi minori- 


(6) Sul ruolo dei promotori dell'iniziativa vedi RotLa, Primi cenni sulla fun- 
zione e sulla natura giuridica dei promotori del referendum abrogativo, in Studi parla- 
mentari e di politica costituzionale, 1971, n. 14, in part. 76 ss. e CroLa, I presentatori 
della richiesta di referendum, cit., 613 ss. 

(9) SorreNTINO, Effetti dell'abrogazione legislativa, cit., 44; MortaTI, Appendice 
cit., 14; Rotta, op. cit., 77-78; CHIOLA, op. cit., 619. 

(8)  MazzioTTI, / conflitti di attribuzione fra i poteri dello Stato, Milano, 1972, 
I, 333 ss. e, in particolare 341, 
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tari. Vero è, però, che se la fisionomia dell’istituto viene radicalmente 
trasformata attribuendo agli organi legislativi rappresentativi un potere di 
veto sia pure improprio, allora molte di queste considerazioni diventano 
inutili, essendo la «circolazione dei gruppi» e lo svolgimento del dibat- 
tito, conseguenti dalle iniziative referendarie, condizionati 4 priori dall’at- 
teggiamento della classe di governo, la cui legittimità e rappresentatività 
rischia in questo modo di divenire sempre più una praesumptio juris et 
de jure. | 


&. Conclusioni: breve sintesi dei risultati emergenti dall'analisi. Cenni 
sull’atteggiamento delle « controforze » nei confronti delle ipotesi previste 
dall'art. 39 cit. Improponibilità della sollevazione della questione davanti alla 
Corte costituzionale per l'affermazione dell'INegittimità della disposizione 
nel suo complesso. — A questo punto i risultati dell'indagine sembrano 
chiari: il provvedimento d’attuazione del referendum abrogativo, nella 
parte che ha costituito oggetto di queste osservazioni, deforma le basi stesse 
dell’istituto, quali potevano essere dedotte da un'interpretazione logica e 
storica del sistema costituzionale nel suo complesso e in ispecie delle di- 
sposizioni di cui all'art. 75, sistematicamente collegato alla dichiarazione 
di cui al comma 2 dell’art. 1. Il legislatore non ha voluto tener conto della 
positiva funzione di garanzia della formula adottata dal costituente per 
precisare la relazione intercorrente tra l'affermazione della sovranità, quale 
proclamazione non di mero principio, e lesplicito riferimento ai « modi» 
e alle « forme » per il suo sostanziale esercizio ad opera della comunità. 

Eppure, come è emerso dalla sintesi critica delle elaborazioni dottri- 
nali sul tema (le quali si configurano come un ulteriore approfondimento 
dell’« originario» dover essere costituzionale, ricalcando le stesse linee 
tracciate nei dibattiti alla Costituente), sembravano esistere valide premesse 
teoriche per una diversa disciplina e per un più favorevole sviluppo della 
democrazia diretta nel nostro ordinamento. Una tale impostazione ha, tut- 
tavia, trovato per più di vent'anni sorde le forze politiche e proprio nel 
momento in cui, per quegli accidenti storici già considerati, il Parla- 
mento ha dovuto approvare le norme integrative dell'art. 75, il destino 
del referendum abrogativo pare definitivamente compromesso: se non una 
morte per soffocamento, sicuramente un ridimensionamento dell'istituto 
tale da alterarne gli stessi presupposti, nel quadro di una più generale 
tendenza a minimizzare l'incidenza nel sistema degli strumenti di demo- 
crazia diretta. Non soltanto, infatti, il referendum abrogativo, ma anche 


10. Scritti MoRTATI - III 
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i referendum nell’ambito regionale e l'iniziativa legislativa popolare hanno 
ottenuto un insufficiente svolgimento (£). 

Il ridimensionamento del referendum abrogativo o, forse più esatta- 
mente, la sua trasformazione ha ricevuto la sanzione più rilevante nel- 
l’enunciato di cui all’art. 39 1. n. 352. Con il potere delle Camere di di- 
sporre dell'iniziativa referendaria attraverso l’abrogazione delle norme su 
cui si richiede la pronuncia popolare, l'istituto facilmente degenera da stru- 
mento integrale di democrazia diretta a strumento di pressione (sia pure 
tale da condizionare in maniera a volte determinante le Assemblee legi- 
slative). In questo senso il referendum deve attualmente considerarsi — 
come ha precisato il segretario del Per — quale «momento di integra- 
zione della democrazia parlamentare e rappresentativa » (79). E noi abbia- 
mo già rilevato i limiti di questa visione laddove vuole derogare ampia- 
mente a quella logica di ripartizione e decentramento di competenze e 
funzioni, di tutela delle diverse autonomie, di precostituzione di pesi e 
contrappesi che è, a nostro avviso, il nucleo più originale di quell’« ideo- 
logia di participazione politica diffusa» consacrata nella Carta costitu- 
zionale. 

Al fine di valutare se l’accertata incompatibilità della disposizione in 
esame con il sistema abbia una qualche probabilità di essere rilevata dalla 
Corte costituzionale, occorre tener presente anche l'atteggiamento delle 
varie forze e dei vari gruppi interessati o coinvolti direttamente dalla si- 
tuazione normativa predetta. Ciò ci consente di rimanere fedeli a quelle 
premesse metodologiche illustrate brevemente nella parte iniziale del la- 
voro, volte a sottolineare come le analisi giuridiche, soprattutto in materia 
costituzionale, non debbano mai prescindere dalla realtà politica e sociale 
sottostante. | 

. Già abbiamo riferito sulle motivazioni della generale diffidenza as- 
sunta dai partiti, sia della maggioranza che della minoranza parlamentare, 
verso l'istituto del referendum abrogativo e non è necessario aggiungere 
altro a quanto in precedenza esposto. È opportuno, invece, dedicare qual- 
che accenno alla posizione manifestata da quei gruppi che si possono in- 


(#) Già abbiamo accennato al mancato sviluppo dei referendum. abrogativi e 
degli istituti di democrazia diretta negli ordinamenti regionali: cfr. alla fine del $ 2 
e i riferimenti nella nota 15. Per quanto concerne l'inadeguatezza della regolamen- 
tazione dell’iniziativa legislativa popolare v. BerrmeLLI, Note sull'iniziativa legislativa 
popolare nell'ordinamento costituzionale italiano, in Il Politico, 1970, 606 ss. 


(®) V. supra nella prima parte del $ 2. 
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quadrare nella categoria delle « controforze », i quali recentemente hanno 
promosso, senza alcun successo, campagne per la richiesta popolare di 
referendum abrogativi abbastanza significativi per il loro rilievo politico. 
Alludiamo al tentativo già ricordato di « Magistratura democratica» e a 
quello più clamoroso e più complesso del partito radicale. Le due inizia- 
tive pur notevolmente differenti nei loro presupposti oggettivi e sogget- 
tivi (7!) non escludevano affatto, quale valido obiettivo della raccolta delle 
adesioni necessarie, l'abrogazione parlamentare degli atti normativi enun- 
ciati: la prospettiva di diventare interlocutori delle Assemblee legislative 
e delle forze politiche ivi rappresentate era in una certa misura preva- 


lente (72). 


(!) La campagna promossa da « Magistratura democratica » aveva una dimen- 
sione, per così dire, puntuale: si proponeva infatti di chiedere l'abrogazione delle 
norme del codice penale sui reati politici d'opinione e sindacali, ritenute illiberali e 
contrarie alla Costituzione. La mobilitazione organizzata dal partito radicale voleva, 
invece, assumere un significato politico ed ideologico più vasto, nel contesto di una 
lotta più generale contro il «regime». La richiesta di indizione di 8 referendum 
contro le leggi «autoritarie e fasciste» (si chiedeva l’abrogazione di un ampio 
settore di norme dei Patti lateranensi, del codice penale militare di pace, dell’ordina- 
mento giudiziario militare, delle norme concernenti il monopolio statale sulle TV 
via cavo, di alcune disposizioni della legge sulla stampa del 1948, della legge istitutiva 
dell'ordine dei giornalisti e, infine, di molti articoli del codice penale) avrebbe 
dovuto, nell’intenzione dei promotori, provocare una naturale convergenza di tutte 
le forze della sinistra istituzionale ed extraparlamentare contro il potere esercitato 
dalla Democrazia Cristiana. 

(@) Una simile conclusione trova riscontro nell'atteggiamento assunto dai 
gruppi sopramenzionati nel corso delle « campagne » di cui si è riferito e nelle dichia- 
razioni rilasciate in varie occasioni da esponenti degli stessi movimenti. Una eco di 
questa posizione «aperta» nei confronti di eventuali iniziative parlamentari volte . 
all’abrogazione anticipata delle leggi che avrebbero dovuto costituire l'oggetto della 
richiesta di referendum la si può rinvenire per quanto riguarda « Magistratura 
democratica » in un commento apparso su Quale Giustizia (n. 7, 1971), laddove si 
legge, a pagina 2: «L'iniziativa per il referendum abrogativo assume... un preciso 
rilievo per l'appoggio che ne può derivare indirettamente ai partiti democratici nello 
scontro che avviene nel Parlamento sui vari progetti di legge, sia per troncare esita- 
zioni e incertezze, sia per costituire anche un punto di convergenza unitaria delle 
stesse forze della sinistra ». Per quanto concerne invece il partito radicale si può 
vedere un comunicato — 26 novembre 1974 — ove, dopo aver rilevato che tutte 
le forze democratiche proclamano la necessità di ampie riforme in quei settori della 
nostra legislazione caratterizzati dalla perdurante vigenza di norme autoritarie e 
fasciste, si afferma che «l’indizione dei referendum avrebbe ... potuto costituire una 
insostituibile arma di pressione per vincere le resistenze parlamentari che si oppon- 
gono alla realizzazione di queste riforme legislative », in Notizie radicali, 1 ottobre 


1974, n. 307, 5. 
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La «pretesa» delle controforze che fino ad oggi hanno cercato di 
esprimersi attraverso lo strumento del referendum si può ritenere allora 
circoscritta, in linea di massima, alla caducazione immediata delle leggi 
contro cui si è mobilitata parte della collettività; mentre non sembra sus- 
sistere alcuna volontà politica di conseguire il risultato prefissato avvalen- 
dosi solo della «forma tipica» prevista dall’art. 75 cost. Il ricorso alla 
consultazione elettorale sembra valutato più come dimostrazione dell’im- 
penetrabilità del Parlamento che come effetto naturale della richiesta di 
referendum. 

E questo in qualche modo indica che le ragioni di dissenso capaci di 
produrre reazioni istituzionalmente positive contro il contenuto dell’arti- 
colo 39 1. n. 352, in quanto contraddica al principio della «riserva di os- 
vranità >, sono piuttosto peculiari. Le obiezioni, infatti, si concentrano 
tutte sulla possibilità, per ora solo eventuale, di un uso scorretto della nor- 
ma ad opera delle Camere nel caso esse dispongano un’abrogazione par- 
ziale e fraudolenta che leda gli interessi e i diritti dei gruppi di inizia- 
tiva. È stata di conseguenza prospettata a cura di un’autorevole dottrina la 
tesi dell’illegittimità parziale dell’articolo, qualora non sia accolta una sua 
interpretazione «adeguatrice»; mentre è stata pressoché ignorata l’ipo- 
tesi dell’incostituzionalità totale della stessa disposizione. La quale — co- 
me abbiamo affermato in questa indagine — travolge l'autonomia asse- 
gnata dalla Costituzione all'istituto referendario e nel medesimo tempo 
toglie parte del suo concreto valore alla dichiarazione di cui all’art. 1 comma 
2 cost. | 

Dobbiamo allora inevitabilmente concludere che una simile svaluta- 
zione (in verità assai poco contestata) della funzione del referendum abro- 
gativo nel nostro sistema politico prelude al tramonto forse definitivo di 
quella concezione di democrazia mista o semidiretta che alla Costituente 
era stata propugnata con tanto vigore, in particolare dall’insigne Maestro 


cui questo scritto vuole rendere omaggio. 
Dicembre 1974 


